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24/04/2019 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 5.897 SANTA CATARINA

RELATOR : MIN. Luiz Fux

REQTE.(S) : GOVERNADOR DO ESTADO DE SANTA CATARINA

PROC.(A/S)(ES) :PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DE SANTA
CATARINA

INTDO.(A/S) : CONGRESSO NACIONAL

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

INTDO.(A/S) :PRESIDENTE DA REPUBLICA

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

INTDO.(A/S) :MESA DA ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO
DE SANTA CATARINA

ADV.(A/S) :SEM REPRESENTACAO NOS AUTOS

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
EMENDA CONSTITUCIONAL 72/2016 DO ESTADO DE SANTA
CATARINA E ARTIGO 11 DA LEI COMPLEMENTAR 141/2012.
VINCULACAO DE RECEITAS A ACOES E SERVICOS DE SAUDE EM
PERCENTUAL SUPERIOR AO ESTABELECIDO PELO LEGISLADOR
COMPLEMENTAR FEDERAL NO EXERCICIO DA COMPETENCIA
CONFERIDA  CONSTITUCIONALMENTE. E VEDADA A
VINCULACAO DA RECEITA DE IMPOSTOS A FINALIDADES NAO
EXPRESSAMENTE PREVISTAS NA CONSTITUICAO FEDERAL
(ARTIGOS 165, 167, IV, E 198, §3°, I, DA CONSTITUICAO FEDERAL).
E VEDADO AO LEGISLADOR COMPLEMENTAR FEDERAL
ATRIBUIR COMPETENCIA LEGISLATIVA A CONSTITUICOES
ESTADUAIS E LEIS ORGANICAS PARA INSTITUIREM
VINCULACAO DE  RECEITA. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE PARCIALMENTE CONHECIDA E,
NESSA PARTE, JULGADO PROCEDENTE O PEDIDO.

1. A Constituicao Federal reserva ao Poder Executivo a iniciativa das
leis que estabelecem o plano plurianual, as diretrizes orgamentarias e os
orcamentos anuais, o que, em respeito a separacao dos Poderes,
consubstancia norma de observancia obrigatdria pelos demais entes
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federados.

2. E cedigo na jurisprudéncia da Corte que a insercio nos textos
constitucionais estaduais dessas matérias, cuja veiculacdo por lei se
submeteria a iniciativa privativa do chefe do Poder Executivo, subtrai a
este ultimo a possibilidade de manifestacdao. Precedentes: ADI 584, Rel.
Min. Dias Toffoli, Plendrio, DJe de 9/4/2014; e ADI 1.689, Rel. Min. Sydney
Sanches, Plenario, DJ de 2/5/2003.

3. A usurpagao da iniciativa legislativa em matéria oramentaria por
parlamentar ou mesmo pelo constituinte estadual ocorre tanto pela
criacdo de rubricas quanto pelo estabelecimento de vinculagbes de
receitas orcamentdrias, quando nao previstas ou autorizadas na
Constituicao Federal.

4. A funcao legislativa de frear e limitar os poderes do Executivo na
elaboracao do orcamento deve ocorrer no momento de deliberacao e
aprovacao da proposta orcamentdria, vedada a vinculagao abstrata de
receitas, salvo as autorizagOes constitucionais.

5. O artigo 167, 1V, da Constituicao Federal veda o estabelecimento
de vinculagao de receitas proveniente de impostos, quando nao previstas
ou autorizadas na Constituicao Federal, porquanto cerceia o poder de
gestao financeira do chefe do Poder Executivo e obsta o custeio das
despesas urgentes, imprevistas ou extraordindrias, que se facam
necessarias ao longo do exercicio financeiro, tanto mais que deve dar-se
aplicacdo aos recursos de receita publica consoante critérios de
responsabilidade fiscal consentaneos com os anseios democraticos.
Precedentes: ADI 1.759, Rel. Min. Gilmar Mendes, Plenario, DJe de
20/8/2010; ADI 1.750, Rel. Min. Eros Grau, Plenario, DJ de 13/10/2006.

6. A vedacdo a vinculacdo da receita é norma que preserva a
separagdao dos poderes, o principio democratico e a responsabilidade
fiscal, de modo que o artigo 167, IV, da Constituicao faz jus a sua
simétrica aplicacao por todos os entes da Federagao.

7. A destinacao de recursos para as a¢des e servigos publicos de
saude figura dentre as exce¢Oes a regra constitucional de vedagao a
vinculagdo de receitas, maxime por estar expressamente estabelecida no
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texto constitucional.

8. O artigo 198, §3¢ I, da Constituicao Federal atribuiu ao legislador
complementar federal a fixagao dos percentuais a serem aplicados
anualmente pelos Estados, Distrito Federal e Municipios, o que restou
exaurido pelos artigos 6° a 82 da Lei Complementar 141/2012.

9. A Emenda Constitucional 72/2016 do Estado de Santa Catarina, ao
estabelecer percentuais que excedem aqueles estatuidos pela Lei
Complementar federal 141/2012, no exercicio do poder normativo
conferido pelo artigo 198, §3% I, da Constituicao Federal, instituiu uma
vinculagao or¢amentaria nao autorizada pela Carta Maior, por isso que a
referida vinculagdo viola os artigos 198, §3° L 167, IV, e 165 da
Constituicao Federal. Precedente: ADI 2.894 MC, Rel. Min. Sepulveda
Pertence, Tribunal Pleno, DJ de 17/10/2003.

10. O artigo 11 da Lei Complementar 141/2012, ao atribuir ao
constituinte estadual ou municipal competéncia legislativa para dispor de
conteddo que lhe foi delegado excepcional e expressamente pela
Constituicao Federal, usurpou a competéncia resguardada ao poder
constituinte nacional, consubstanciando afronta ao disposto nos artigos
167, 1V, e 198, §3¢, I, da Constituicao Federal, mercé de a excepcionalidade
vedar uma leitura expansiva dos poderes normativos delegados.
Precedente: ADI 6059 MC, Rel. Min. Alexandre de Moraes, DJe de
20/2/2019.

11. O carater irrestrito da possibilidade de aumento dos percentuais
minimos pelos entes federados, autorizada pelo artigo 11 da Lei
Complementar 141, atribui as Assembleias Estaduais e Camaras de
Vereadores o poder ilimitado de vincular quaisquer recursos, distorcendo
o processo legislativo or¢amentario insculpido no artigo 165 da Carta
Maior. A alocagao de recursos or¢amentdrios em montante superior aos
percentuais minimos instituidos constitucionalmente cabe aos poderes
eleitos, nos limites de sua responsabilidade fiscal e em cada exercicio.

12. O exaurimento da eficdcia juridico-normativa do dispositivo legal
impugnado implica a prejudicialidade da agao, por perda de seu objeto,
porquanto o objetivo da agao direta é a declaragdo, em tese, da
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inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou estadual e o seu
consequente expurgo do ordenamento juridico. Precedentes: ADI 4.365,
Rel. Min. Dias Toffoli, Plenario, DJe de 8/5/2015; ADI 4.663-MC-Ref, Rel.
Min. Luiz Fux, Plenario, DJe de 16/12/2014.

13. In casu, a presente agao direta carece de objeto quanto os incisos I
e II do artigo 50 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias
estadual, com a redacao conferida pela Emenda Constitucional estadual
72/2016, que se referem aos exercicios fiscais pretéritos de 2017 e 2018,
razdo pela qual impde-se o seu conhecimento parcial.

14. Agao direta de inconstitucionalidade parcialmente conhecida, e,
na parte conhecida, julgada procedente, para declarar a
inconstitucionalidade do artigo 11 da Lei Complementar 141/2012; do
artigo 155 da Constituicdo de Santa Catarina, na redacdo dada pela
Emenda Constitucional estadual 72/2016; e do caput e inciso III do artigo
50 do Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias estadual, também
com a redagdo conferida pela Emenda Constitucional estadual 72/2016.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os Ministros do
Supremo Tribunal Federal, em Sessao Plenaria, sob a Presidéncia do
Senhor Ministro Dias Toffoli, na conformidade da ata de julgamento e das
notas taquigraficas, por unanimidade, em CONHECER PARCIALMENTE da
acao direta e, na parte conhecida, por maioria e por fundamentos
diversos, em julgar PROCEDENTE o pedido para declarar a
inconstitucionalidade do artigo 11 da Lei Complementar 141/2012; do
artigo 155 da Constituicao do Estado de Santa Catarina, na redacao dada
pela Emenda Constitucional estadual 72/2016; e do caput e inciso III do
artigo 50 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias estadual,
também com a redagao conferida pela Emenda Constitucional estadual
72/2016, nos termos do voto do Relator, vencido o Ministro Edson Fachin,
que o julgava improcedente. Ausentes, justificadamente, os Ministros
Celso de Mello, Gilmar Mendes e Roberto Barroso.

Brasilia, 24 de abril de 2019.
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Ministro LUIZ FUX - RELATOR
Documento assinado digitalmente
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24/04/2019 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 5.897 SANTA CATARINA

RELATOR : MIN. Luiz Fux

REQTE.(S) : GOVERNADOR DO ESTADO DE SANTA CATARINA

PROC.(A/S)(ES) :PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DE SANTA
CATARINA

INTDO.(A/S) : CONGRESSO NACIONAL

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

INTDO.(A/S) :PRESIDENTE DA REPUBLICA

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

INTDO.(A/S) :MESA DA ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO
DE SANTA CATARINA

ADV.(A/S) :SEM REPRESENTACAO NOS AUTOS

RELATORIO

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR): Trata-se de acao direta
de inconstitucionalidade, com pedido de medida cautelar, ajuizada pelo
Governador do Estado de Santa Catarina, tendo por objeto o artigo 11 da
Lei Complementar federal 141/2012 e a Emenda Constitucional estadual
72/2016, que versam percentuais minimos da arrecadacdo de impostos a
serem investidos em agOes e servigos publicos de satide, contrariando a

Constituicao Federal, in verbis:

“Lei Complementar federal 141/2012

Art. 11. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios deverio
observar o disposto nas respectivas Constituicoes ou Leis Orginicas
sempre que o0s percentuais nelas estabelecidos forem superiores aos
fixados nesta Lei Complementar para aplicagdo em agbes e servigos
publicos de satide.

Emenda Constitucional 72/2016 do Estado de Santa
Catarina
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Art. 1° O art. 155 da Constituicio do Estado de Santa Catarina
passa a vigorar com a seguinte redagdo:

‘Art. 155. (...)

§ 2° O Estado e os Municipios anualmente aplicardo em
agdes e servigos de satide, no minimo, 15% (quinze por cento),
calculados:

I - no caso dos Municipios, sobre o produto da arrecadagio
dos Impostos a que se refere o art. 156 e dos recursos de que
tratam os arts. 158 e 159, inciso I, alinea ‘b’ e § 3% todos da
Constituicdo Federal; e

II - no caso do Estado, sobre o produto da arrecadagdo dos
impostos a que se refere o art. 155 e dos recursos de que tratam
os arts. 157 e 159, inciso I, alinea ‘a’ e inciso II, todos da
Constituigio Federal, observado o disposto no art. 50 do Ato das
Disposicoes Constitucionais Transitorias (ADCT).

§ 3% Lei Complementar federal estabelecerd as normas de
fiscalizagdo, avaliagdo e controle das despesas com savide nas
esferas estadual e municipal.

§ 4° Os montantes a que se referem os incisos I e II do §
2° serdo aplicados por meio do Fundo Estadual de Saide, sob
acompanhamento e fiscalizacdo do Conselho Estadual de Savde,
sem prejuizo do disposto no art. 62.”

Art. 2° O art. 50 do Ato das Disposigoes Constitucionais
Transitérias (ADCT), passa a vigorar com a seguinte redagdo:
‘Art. 50. A aplicacdo minima a que se refere o art. 155, §
¢ inciso II, da Constituicdio do Estado, em acdes e servicos
publicos de saiide, serd gradativamente implementada até o
exercicio fiscal de 2019, observado que:
I - no exercicio fiscal de 2017 serdo aplicados 13% (treze
por cento);
IT - no exercicio fiscal de 2018 serdo aplicados 14%
(quatorze por cento);
Il - no exercicio fiscal de 2019 serdo aplicados 15%

(quinze por cento).”
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Art. 3% Esta Emenda a Constituigdo do Estado vige a partir da
data de sua publicagio.”

Como parametro de controle, o requerente indicou os artigos 48, II;
60, §§ 22 e 49, III; 165, III; 167, 1V; e 198, § 3%, I, da Constituicao Federal,
bem como o artigo 113 do Ato das Disposi¢oes Constitucionais

Transitorias.

Em sintese, o requerente alegou que a distribui¢do de competéncia
legislativa constitui matéria exclusiva da Constitui¢ado Federal e nao
poderia ser delegada aos entes federados. Nesse contexto, aduziu que o
Poder Legislativo federal, nos termos da previsao constitucional do artigo
198, § 39 fixou um percentual minimo e definitivo de investimento em
saude a ser observado pelos Estados e Municipios. Assim, nao poderia a
Assembleia Legislativa estadual definir um percentual obrigatorio mais
elevado, ainda que o artigo 11 da Lei Complementar 141/2012 tenha
admitido que Constitui¢des Estaduais ou Leis Organicas estabelecam
percentuais superiores aos por ela fixados, o que reputa inconstitucional.

Afirma que, ao delegar aos Entes Federados, por meio de sua
Constituigao Estadual (ou Lei Organica), a autoridade para defini¢cao do
parametro a ser exigido, o legislador complementar negou vigéncia a
competéncia recebida pelo artigo 198, § 3°, da Constituicao Federal,
porquanto dispds sobre a distribuicdo de competéncia legislativa, a
revelia dos parametros constitucionalmente definidos. Confira-se, in

verbis:

“Ocorre que a distribuicdo de competéncia legislativa é matéria
exclusiva da Constituicdo Federal, e ndo poderia ser delegada aos
Entes Federados. Seria necessdria nova emenda constitucional ou, no
minimo, observar a simetria constitucional e indicar o processo
legislativo para Lei Complementar Estadual.

Com isso, ndo resta divida que a legislacdo estadual invadiu
ambito reservado a Unido Federal e retirou, ainda, a liberdade do
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Poder Executivo Estadual de propor suas diretrizes orcamentdrias.

Ora, o constituinte derivado e o Poder Legislativo Federal
fixaram um percentual minimo de investimento em saude, a ser
observado pelos Estados e Municipios, que deve balizar os debates
orcamentdrios e a Administragdo Publica. Ndo pode a Assembleia
Legislativa subtrair essa liberdade do Poder Executivo - e de seu
gestor atual e dos futuros - com a defini¢io de um percentual
obrigatdrio mais elevado.

(...) E inconstitucional que o Poder Legislativo Federal
modifique a Constitui¢do Federal, ainda que em normas criadas por
Emendas Constitucionais, por Lei Complementar Federal. A tinica
possibilidade de fazé-lo seria através de nova Emenda Constitucional.”

Considerando o objeto da presente acdao direta e a relevancia da

matéria versada, determinei fosse aplicado o rito veiculado pelo artigo 12
da Lei federal 9.868/1999 (doc. 8).

A Camara dos Deputados se limitou a afirmar que a norma federal
impugnada foi fruto de processo legislativo regular (doc. 13).

A Assembleia Legislativa do Estado de Santa Catarina defendeu a
constitucionalidade da Emenda Constitucional estadual atacada (doc. 15).

O Presidente da Republica aduziu que o artigo 11 da Lei
Complementar federal 141/2012, ao permitir que os Estados-membros,
Distrito Federal e Municipios estabelecam percentuais minimos de
aplicacao de recursos na area da saude em patamares superiores ao
previsto na referida lei federal, privilegiou a autonomia dos entes
federativos, consideradas suas necessidades e possibilidades financeiras
(doc. 21).

A Advogada-Geral da Unido exarou parecer pelo conhecimento
parcial da agdo e, no mérito, pela improcedéncia do pedido, nos termos
da seguinte ementa, in verbis:
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“Financeiro. Artigo 11 da Lei Complementar federal n®
141/2012 e Emenda n® 72/2016 a Constituicdo do Estado de Santa
Catarina. Definigdo de percentuais minimos de aplicagdo de recursos
em agoes e servigos publicos de savide. Prejudicialidade parcial da agio
direta. Exaurimento da eficicia de um dos dispositivos questionados.
Preliminares. Auséncia parcial de pertinéncia temdtica e de
impugnagdo especificada. Mérito. Diplomas normativos editados com
respaldo no artigo 198, § 2%, inciso 11, e § 3° inciso I, da Constituicdo
Federal. Validade da majoracdo, mediante emenda a Constituicdo do
Estado, do percentual minimo fixado pela lei complementar federal.
Matéria de natureza constitucional. Adequada delimitacdo de
atribuicOes tipicas conferidas aos Poderes Executivo e Legislativo.
Razoabilidade dos percentuais definidos pelo Constituinte decorrente.
Providéncia que contribui para a concretizagio do direito
constitucional a4  saude, sem  provocar o0s vicios de
inconstitucionalidade alegados pelo autor. Manifestagio pelo nao
conhecimento parcial da agdo direta e, quanto ao mérito, pela
improcedéncia do pedido.” (doc. 24)

A Procuradora-Geral da Republica, por sua vez, manifestou-se no
sentido da procedéncia do pedido de mérito, em parecer assim ementado,
in verbis:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ART.
11 DA LEI COMPLEMENTAR FEDERAL 141/2012 E EMENDA
CONSTITUCIONAL  72/2016, DE SANTA CATARINA.
VINCULACAO DE  PERCENTUAL MINIMO DA
ARRECADACAO TRIBUTARIA PARA APLICACAO EM ACOES
E SERVICOS PUBLICOS DE SAUDE (ASPS). MATERIA
RESERVADA A LEI COMPLEMENTAR NACIONAL, PELO ART.
198, §§ 2° E 3° DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA.
USURPACAO DE INICIATIVA LEGISLATIVA DO CHEFE DO
PODER EXECUTIVO (CR, ART. 165, II E III). VEDACAO
CONSTITUCIONAL A VINCULACAO DE RECEITAS
ORCAMENTARIAS.  INCOMPATIBILIDADE ~COM A
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EXIGENCIA  CONSTITUCIONAL DE  REAVALIACAO
QUINQUENAL DE PERCENTUAIS DE INVESTIMENTO EM
ASPS (CR, ART. 167, IV).

1. Nos termos do art. 198, §§ 2° e 3° da Constituicio da
Republica, compete ao Poder Legislativo da Unido, por meio de lei
complementar nacional (ADI-MC 2.894/RO), estabelecer o0s
percentuais de receitas de impostos dos entes federados a serem
destinados a agoes e servigos publicos de sauide (ASPS).

2. Definigio de percentual de vinculagdo de receitas tributdrias
em montante superior ao estabelecido pelo legislador nacional, por
meio de insercdo de dispositivo em Constituicdo estadual, usurpa a
iniciativa legislativa do chefe do Poder Executivo (CR, art. 165, 1l e
III) e afronta a vedagio do 167, 1V, da Constituicio da Republica.

- Parecer pela procedéncia do pedido.” (doc. 28)

E o relatorio.
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 5.897 SANTA CATARINA

VOTO

O SENHOR MINISTRO Luiz Fux (RELATOR): Senhor Presidente,
eminentes pares, ilustre representante do Ministério Publico, senhores
advogados aqui presentes, a controvérsia posta em debate cinge-se a
constitucionalidade do artigo 11 da Lei Complementar federal 141/2012 e
da Emenda n® 72/2016 a Constituicao do Estado de Santa Catarina, verbis:

“Lei Complementar federal 141/2012

Art. 11. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios deverio
observar o disposto nas respectivas Constituicoes ou Leis Orgdnicas
sempre que os percentuais nelas estabelecidos forem superiores aos
fixados nesta Lei Complementar para aplicagdo em agoes e servigos
publicos de satde.

Emenda Constitucional 72/2016 do Estado de Santa
Catarina

Art. 1° O art. 155 da Constituicio do Estado de Santa Catarina
passa a vigorar com a seguinte redagdo:

‘Art. 155. (...)

§ 2° O Estado e os Municipios anualmente aplicardo em
acoes e servigos de saude, no minimo, 15% (quinze por cento),
calculados:

I - no caso dos Municipios, sobre o produto da arrecadagio
dos Impostos a que se refere o art. 156 e dos recursos de que
tratam os arts. 158 e 159, inciso I, alinea ‘b’ e § 3% todos da
Constituicdo Federal; e

IT - no caso do Estado, sobre o produto da arrecadacdo dos
impostos a que se refere o art. 155 e dos recursos de que tratam
0s arts. 157 e 159, inciso I, alinea ‘a’ e inciso 1I, todos da
Constituigio Federal, observado o disposto no art. 50 do Ato das
Disposigoes Constitucionais Transitorias (ADCT).

§ 3° Lei Complementar federal estabelecerd as normas de
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fiscalizagdo, avaliagdo e controle das despesas com saude nas
esferas estadual e municipal.

§ 4° Os montantes a que se referem os incisos I e II do §
2¢, serdo aplicados por meio do Fundo Estadual de Satide, sob
acompanhamento e fiscalizagdo do Conselho Estadual de Satide,
sem prejuizo do disposto no art. 62.

Art. 2° O art. 50 do Ato das Disposigoes Constitucionais

Transitérias (ADCT), passa a vigorar com a seguinte redacdo:
‘Art. 50. A aplicagcdo minima a que se refere o art. 155, §

2%, inciso II, da Constituicdo do Estado, em acbes e servigos
publicos de saide, serd gradativamente implementada até o
exercicio fiscal de 2019, observado que:

I - no exercicio fiscal de 2017 serdo aplicados 13% (treze
por cento);

II - no exercicio fiscal de 2018 serdo aplicados 14%
(quatorze por cento);

III - no exercicio fiscal de 2019 serdo aplicados 15%
(quinze por cento).”

Art. 3° Esta Emenda a Constituigdo do Estado vige a partir da
data de sua publicacdo.”

Cuida-se, in casu, de verificar se a estipulagao pela Constituicao
Estadual de percentuais minimos da arrecadagao de impostos a serem
investidos em ag0es e servigos publicos de satide, em montante superior a
vinculagdo de receita estabelecida na referida lei complementar, viola a
competéncia legislativa atribuida no artigo 198, § 3 I, da Constituigao, a
regra de ndo-vinculagao de receitas de impostos, a separagao de poderes e
o principio democratico.

Ab initio, importa esclarecer que, a toda a evidéncia, nao se pretende
impedir que os entes federados aloquem recursos em montantes
superiores ao minimo instituido constitucionalmente. Ao contrario,

diante do cendrio calamitoso em que se encontra a saude publica no
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Brasil, é desejavel que aportem a rubrica de ag¢Oes e servigos publicos de
saude valor bastante superior ao que se tem empregado. Dai notar-se que

a vinculagao de receita constitui um piso.

Nada obstante, a gestao anual de recursos orcamentarios deve ser
promovida com a participacao do Poder Executivo e do Legislativo ou de
quem competir cada iniciativa de proposta da lei orcamentaria, sob pena
de afronta a preceitos normativos caros a Constituicio. E o que doravante

Passo a expor.

Preliminar:
Prejudicialidade da acdo quanto a dispositivos com eficacia
normativa exaurida

O objetivo da acdo direta é a declaracdo, em tese, da
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou estadual e o seu
consequente expurgo do ordenamento juridico, razao pela qual o
exaurimento da eficdcia juridico-normativa do dispositivo legal

impugnado implica a prejudicialidade da acdo, por perda de seu objeto.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal é pacifica no sentido
de que a revogacdo superveniente do ato normativo impugnado ou o
exaurimento de sua eficacia impede o prosseguimento da propria acao
direta de inconstitucionalidade (ADI 4.365, Rel. Min. Dias Toffolj,
Plenario, DJe de 8/5/2015; ADI 4.663-MC-Ref, Rel. Min. Luiz Fux,
Plenario, DJe de 16/12/2014).

In casu, os incisos I e II do artigo 50 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitorias estadual, com a redagdo conferida pela
Emenda Constitucional estadual 72/2016, ja se encontram com sua
eficacia normativa exaurida, pois se referem aos exercicios fiscais
pretéritos de 2017 e 2018. Portanto, a presente acao direta de
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inconstitucionalidade carece de objeto quanto aos dispositivos em

questao.

Saliento que eventuais lesados em seus direitos subjetivos por
consequéncias advindas da vigéncia de norma revogada ou exaurida
devem buscar a reparacdo em agao prdpria, uma vez que o controle
concentrado nao tem por escopo a satisfacdo de direitos subjetivos
individuais ou coletivos (ADI 4.620-AgR, Rel. Min. Dias Toffoli, Plenario,
DJe de 19/8/2012; ADI 1.445-QQO, Rel. Min. Celso de Mello, Plenario, D] de
29/4/2005; ADI 709, Rel. Min. Paulo Brossard, Plenario, D] de 20/5/1994).

Dessarte, imp0oe-se 0 conhecimento parcial da presente acao direta
de inconstitucionalidade, tdo somente quanto o artigo 11 da Lei
Complementar federal 141/2012; ao artigo 155 da Constituicao de Santa
Catarina, na redacao dada pela Emenda Constitucional estadual 72/2016;
e ao caput e inciso III do artigo 50 do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitérias estadual, também com a redacdo conferida pela Emenda
Constitucional estadual 72/2016.

Mérito:

I. Inconstitucionalidade da Emenda Constitucional 72, de 2016, do
Estado de Santa Catarina

A. Vicio de iniciativa privativa do Chefe do Poder Executivo

As regras basicas do processo legislativo federal sao de observancia
compulsdria pelos demais entes federativos, pois implicam a
concretizacdo do principio da separacdo e independéncia dos Poderes.
Dentre essas regras, assumem especial relevo aquelas atinentes a reserva

de iniciativa das leis financeiras.
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Deveras, a regra no processo legislativo é a iniciativa comum ou
concorrente, em que a proposi¢ao normativa pode ser apresentada por
qualquer membro do Congresso Nacional ou por comissao de qualquer
de suas Casas, bem assim pelo Presidente da Republica, e, ainda, pelos
cidadaos, no caso da iniciativa popular. Contudo, ha hipéteses em que a
Constituicao Federal reserva a iniciativa das leis a determinados orgaos
ou autoridades, subordinando o processo legislativo ao seu juizo de
conveniéncia e oportunidade. E o caso da iniciativa privativa dos érgaos
de quaisquer dos Poderes e do Ministério Publico, assim como das
normas de direito financeiro.

Nesse contexto, o artigo 165 da Constituicdo Federal reserva ao
Poder Executivo a iniciativa das leis que estabelecem o plano plurianual,
as diretrizes orcamentarias e os orcamentos anuais. Trata-se de norma de
observancia obrigatoria pelos demais entes federados, que, por versar
atribui¢oes especificas do Chefe do Poder Executivo, reflete na separagao
dos Poderes, sendo aplicavel aos Estados, Distrito Federal e Municipios,
por simetria. Nesse sentido, € esclarecedora a doutrina do professor
Marcus Abraham, in verbis:

“Por razoes 6bvias, a Carta Magna discorre sobre as leis
orcamentdrias apenas no dmbito federal. Mas devido ao principio da
simetria das normas constitucionais, suas previsoes deverdo ser
segquidas nas esferas estadual, municipal e distrital.

Portanto, onde encontrarmos referéncia ao Presidente da
Republica ou ao Chefe do Poder Executivo, devemos estender a regra
aos Governadores e Prefeitos. Do mesmo modo, onde estiver previsto
Congresso Nacional, Senado Federal ou Cdmara dos deputados,
teremos, por extensdo, as Assembleias Legislativas, Cdmaras
Municipais e Camara Legislativa.” (ABRAHAM, Marcus. Curso de
direito Financeiro. 3. Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2015. p. 283)

Assim, em ambito estadual, compete exclusivamente aos

Governadores a iniciativa das leis orcamentdrias, para a fixagdo, em
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proposta legislativa, de cada despesa e suas respectivas dotagdes. A
usurpacao dessa iniciativa por parlamentar ou mesmo pelo constituinte
estadual pode se dar tanto pela criacio de rubricas quanto pelo
estabelecimento de vincula¢des de receitas orcamentarias, quando nao
previstas ou autorizadas na Constituicao Federal. Em ambos os casos, os
membros do Poder Legislativo estardo cerceando o poder de gestdao
financeira do chefe do Poder Executivo.

Consigno, por oportuno, que a insercao, por iniciativa parlamentar,
nos textos constitucionais estaduais de matérias cuja veiculagao por lei se
submeteria a iniciativa privativa do Chefe do Poder Executivo subtrai a
este ultimo a possibilidade de manifestacdo, uma vez que o rito de
aprovacao das normas das Constitui¢oes Estaduais e de suas emendas, a
exemplo do que se d4 no modelo federal, ndo contempla sang¢do ou veto
da chefia do Executivo, caracterizando, também por esse viés, burla a
formatacao constitucional da separagao dos Poderes.

Assim, ressalvadas as hipOteses excepcionais previstas na
Constituicao, a fungao legislativa de frear e limitar a discricionariedade
do Executivo na elaboracao do orcamento deve ocorrer no momento de
deliberacao e aprovagdo da proposta orcamentdria, ndo por meio da

vinculagao abstrata de receitas.

Por engessar o administrador ptblico, as normas que determinam a
vinculagio de receitas de impostos devem ser excepcionais. E que, via de
regra, espera-se do Estado a aplicagdo dos recursos de receita publica
consoante critérios de responsabilidade fiscal consentaneos com os
anseios democraticos da plataforma politica que o elegeu. A liberdade e
flexibilidade garantem, ainda, o custeio das despesas urgentes,
imprevistas ou extraordinarias, que se facam necessarias ao longo do

exercicio financeiro.

Nesse sentido € a jurisprudéncia desta Corte, da qual colaciono os
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seguintes julgados:

Agdo direta de inconstitucionalidade. Artigo 245 da
Constituicdio do Estado do Parana. Vinculacdo de receitas
obtidas judicialmente da Unido ao pagamento de débitos
judiciais do Estado. Ofensa ao regramento constitucional dos
precatorios. Vicio formal. Iniciativa legislativa do chefe do
Poder Executivo. Vinculacdo or¢amentdria. Confirmacdo da
liminar. Procedéncia da ac¢do. 1. O preceito atacado cria forma
transversa de quebra da ordem de precedéncia dos precatdrios ao
efetivar a vinculagdo das receitas obtidas com indenizagoes ou créditos
pagos ao Estado pela Unido ao pagamento de débitos de idéntica
natureza. Ndo encontra amparo constitucional a previsdo, porquanto
seria instalada, inevitavelmente, uma ordem paralela de satisfagio dos
créditos, em detrimento da ordem cronoldgica. Impossibilidade de
regramento da matéria por norma de hierarquia inferior. Precedentes.
2. O dispositivo da Constituicdo do Estado do Parand, ao efetuar
vinculagdo de receita de cardter orcamentdrio, qual seja, a obtida do
ente central por recebimento de indenizagbes ou de outros créditos,
incorre em vicio de natureza formal, uma vez que a Carta Politica
exige que a iniciativa legislativa de leis com esse conteiido seja do
chefe do Poder Executivo. Precedentes. 3. Agio julgada procedente.
(ADI 584, Rel. Min. Dias Toffoli, Plenario, DJe de 9/4/2014)

Acdo Direta de Inconstitucionalidade contra o inciso V do § 3°
do art. 120 da Constituicio do Estado de Santa Catarina, com a
redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 14, promulgada em 10
de novembro de 1997. Vinculagdo, por dotacdo orcamentdria, de parte
da receita corrente do Estado a programas de desenvolvimento da
agricultura, pecudria e abastecimento. Inconstitucionalidade. Afronta
a iniciativa privativa do Chefe do Poder Executivo em tema de
diretrizes orcamentdrias. Precedentes. Violacdo ao art. 167, IV, da
Constituigdo. Precedentes. Agdo julgada procedente.” (ADI 1.759,
Rel. Min. Gilmar Mendes, Plenario, DJe de 20/8/2010)

Desta sorte, quando os ordenamentos juridicos estadual, distrital e
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municipal definem em suas respectivas Constitui¢oes e Leis Organicas,
com quorum qualificado e por iniciativa parlamentar, percentuais de
vinculagao acima daqueles que foram fixados por lei complementar
nacional resguardada pela Constituicao Federal, incorrem em usurpacao
de competéncia do Executivo, porquanto extrapolam a parcela que

deveria ser objeto de vinculagao.

B. A separacdo de poderes e o principio da ndo vinculacao de receitas

Tendo em vista esse desenho institucional para a separacdo de
Poderes, a Constituicdo Federal, em seu artigo 167, inciso IV, veda a
vinculagao de receita de impostos a drgao, fundo ou despesa. Confira-se
in litteris:

Art. 167. Sao vedados:

IV - a vincula¢do de receita de impostos a 6rgao, fundo
ou despesa, ressalvadas a reparticao do produto da arrecadagao
dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159, a destinacao de
recursos para as agdes e servicos publicos de saude, para
manutencao e desenvolvimento do ensino e para realiza¢do de
atividades da administracao tributaria, como determinado,
respectivamente, pelos arts. 198, § 2° 212 e 37, XXII, e a
prestacao de garantias as operacdes de crédito por antecipagao
de receita, previstas no art. 165, § 82, bem como o disposto no §
4° deste artigo;

E importante reconhecer que o préprio dispositivo estabeleceu
determinadas ressalvas, que, a toda a evidéncia, mitigam a proibicao
geral. Essas ressalvas, bem como outras veiculadas no texto
constitucional, permitem a restricdio pontual dos poderes de gestao
financeira do Executivo, em nome dos valores maiores que prestigiam.

As excecoes a vedacdo, exaustivamente listadas em normas
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constitucionais, devem ser interpretadas literalmente, a fim de que
possa se viabilizar uma exegese harmonizadora os dispositivos da
Constitui¢do. Assim, qualquer vinculagio de parcela da receita de
impostos sem amparo na Carta Magna ¢, pois, inconstitucional. Nesse
sentido, corrobora a doutrina de Heleno Tavares Torres, in verbis:

“Como eficdcia deste critério, as excegoes de tributos vinculados
a fundo, 6rgdo ou despesa somente podem ser veiculadas pela
Constituigido. Por isso, todas as vinculagoes patrocinadas por leis,
ordindrias ~ ou  complementares,  padecem  de  evidente
inconstitucionalidade, pela mdcula frontal ao principio da ndo
vinculagdo. ” (TORRES, Heleno Taveira. Direito Constitucional
Financeiro. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014. p.
382)

Com o propdsito de preservar o poder do Chefe do Executivo de
fixar despesas na proposta de lei orcamentdria, que é de sua iniciativa, a
vedagao a vinculacdo da receita proveniente de impostos é norma que
prestigia a Separagao dos Poderes. Por essa razao, uma vez que se trata de
norma cara a um principio basilar da Republica Federativa do Brasil, o
artigo 167, IV, da Constituicdo faz jus a sua simétrica aplicacio por
todos os entes da Federacao.

Este entendimento doutrindrio é confirmado pela jurisprudéncia
desta Corte, o que pode ser demonstrado pela verificagao dos seguintes

julgados:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI
ESTADUAL 12.223, DE 03.01.05. FUNDO PARTILHADO DE
COMBATE AS DESIGUALDADES SOCIAIS E REGIONAIS DO
ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL. CONCESSAO DE
CREDITO FISCAL PRESUMIDO DE ICMS
CORRESPONDENTE AO MONTANTE DESTINADO AO
FUNDO PELAS EMPRESAS CONTRIBUINTES DO REFERIDO
TRIBUTO. ALEGACAO DE OFENSA AO ART. 155, § 2% XII, G,
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DA CONSTITUICAO FEDERAL. INOCORRENCIA. CAUSA DE
PEDIR ABERTA. ART. 167, 1V, DA CARTA MAGNA.
VINCULACAO  DE  RECEITA  PROVENIENTE DA
ARRECADACAO DE IMPOSTO A FUNDO ESPECIFICO.
VEDAGCAO EXPRESSA. 1. Alegagio de ofensa constitucional
reflexa, manifestada, num primeiro plano, perante a LC 24/75,
afastada, pois o que se busca, na espécie, é a demonstragio de uma
direta e frontal violagdo a norma expressamente prevista no art. 155, §
2¢, XII, g, da Constituicdo Federal, que proibe a outorga de isencdo,
incentivo ou beneficio fiscal em matéria de ICMS sem o consenso da
Federagdo. Precedentes: ADI 1.587, rel. Min. Octavio Gallotti, e ADI
2.157-MC, rel. Min. Moreira Alves. 2. O Diploma impugnado nio
representa verdadeiro e unilateral favor fiscal conferido a determinado
setor da atividade econdmica local, pois, conforme consta do caput de
seu art. 5% somente o valor efetivamente depositado a titulo de
contribuigdo para o Fundo criado é que poderd ser deduzido, na forma
de crédito fiscal presumido, do montante de ICMS a ser pago pelas
empresas contribuintes. 3. As normas em estudo, ao possibilitarem o
direcionamento, pelos contribuintes, do valor devido a titulo de ICMS
para o chamado Fundo Partilhado de Combate as Desigualdades
Sociais e Regionais do Estado do Rio Grande do Sul, compensando-se,
em contrapartida, o valor despendido sob a forma de crédito fiscal
presumido, criaram, na verdade, um mecanismo de redirecionamento
da receita de ICMS para a satisfacio de finalidades especificas e
predeterminadas, procedimento incompativel, salvo as excegdes
expressamente elencadas no art. 167, 1V, da Carta Magna, com
a natureza dessa espécie tributdria. Precedentes: ADI 1.750-MC,
rel. Min. Nelson Jobim, ADI 2.823-MC, rel. Min. Ilmar Galvio e
ADI 2.848-MC, rel. Min. Ilmar Galvdo. 4. Acdo direta cujo pedido se
julga procedente.” (ADI 3.576, Rel. Min. Ellen Gracie, Plendrio, D]
de 2/2/2007)

DIREITO CONSTITUCIONAL. LEI ORCAMENTARIA:
INICIATIVA. VINCULACAO DE RECEITA. AUTONOMIA
MUNICIPAL.  ASSISTENCIA A CRIANCA E AO
ADOLESCENTE. ACAO DIRETA DE

10
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INCONSTITUCIONALIDADE DO PARAGRAFO UNICO DO
ART. 227 DA CONSTITUICAO DO ESTADO DE
PERNAMBUCO, QUE DISPOE: (...). ALEGACAO DE QUE TAIS
NORMAS IMPLICAM VIOLACAO AOS ARTIGOS 18, CAPUT,
25, CAPUT, 30, III, 61, § 1% II, b, E 167, IV, TODOS DA
CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988.

1. A Prefeitura Municipal de Recife, ao provocar a propositura
da presente Agido Direta de Inconstitucionalidade, pela Procuradoria
Geral da Republica, nio pretendeu se eximir da responsabilidade, que
também lhe cabe, de zelar pela crianca e pelo adolescente, na forma do
art. 227 da Constituicdo Federal e do artigo 227, caput, e seus incisos
da Constituicdo Estadual. Até porque se trata de dever do Estado, no

sentido amplo do termo, a abranger a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios.

2. Sucede que, no caso, o pardigrafo unico do art. 227 da
Constituicdo Estadual estabelece, para tal fim, uma vinculagdo
orcamentdria, ao dizer: para o atendimento e desenvolvimento dos
programas e agoes explicitados neste artigo, o Estado e os Municipios
aplicardo, anualmente, no minimo, o percentual de um por cento dos
seus respectivos or¢camentos gerais.

3. Mas a Constituicio Federal atribui competéncia
exclusiva ao Chefe do Poder Executivo (federal, estadual e
municipal), para a iniciativa da lei orcamentdria anual (artigo
165, inciso III). Iniciativa que fica cerceada com a imposigio e
automaticidade resultantes do texto em questdio.

4. Por outro lado, interferindo no orcamento dos Municipios,
ndo deixa de lhes afetar a autonomia (art. 18 da C.F.), inclusive no que
concerne a aplicagido de suas rendas (art. 30, inc. 1II), sendo certo,
ademais, que os artigos 25 da parte permanente e 11 do ADCT exigem
que os Estados se organizem, com observdncia de seus principios,
inclusive os relativos a autonomia or¢amentaria dos Municipios.

5. Ademais, o inciso IV do art. 167 da Constituicio
Federal, hoje com a redacdo dada pela E.C. n® 29, de 14.09.2000,
veda a vinculagdo de receita de impostos a 6rgdo, fundo ou
despesa, ressalvadas a reparticio do produto da arrecadagio dos
impostos a que se referem os arts. 158 e 159, a destinagio de recursos

11
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para as agoes e servicos publicos de saide e para manutengio e
desenvolvimento do ensino, como determinado, respectivamente, pelos
artigos 198, § 2% e 212, e a prestagdo de garantias as operacoes de
crédito por antecipacdo de receita, previstas no art. 165, § 8° bem
como o disposto no § 4° deste artigo. A vedagdo é afastada,
portanto, apenas nas hipéteses expressamente ressalvadas, que
ndo abrangem os programas de assisténcia integral a crianca e
ao adolescente. E que, quanto a isso, o inciso IV do art. 167 da
Constituicio Federal encerra mnorma especifica, fazendo
ressalva expressa apenas das hipdteses tratadas nos artigos
198, § 2° (Sistema Unico de Saiide) e 212 (para manutencdo e
desenvolvimento do ensino).

6. De qualquer maneira, mesmo que ndo se considere violada a
norma do art. 167, inciso IV, da C.F,, ao menos a do art. 165, inciso
III, resta inobservada. Assim, também, a relativa a autonomia dos
Municipios, quanto a aplicagdo de suas rendas.

7. Acgdo Direta julgada procedente, declarando-se a
inconstitucionalidade do pardgrafo unico do art. 227 da Constituicdo
do Estado de Pernambuco. (ADI 1.689, Rel. Min. Sydney Sanches,
Plenario, DJ de 2/5/2003)

Dentre as excegOes dispostas no artigo 167, IV, da Constituigao, que
positiva a regra de vedagao a vinculacdo de receita de impostos, consta a
destinacao de recursos para as agOes e servigos publicos de saude. A
saude, direito fundamental de notavel envergadura, faz jus a estipulacao
constitucional de um patamar minimo de alocacgao, legitimando, pois,
uma excegao a norma de vedagao a vinculagao de receitas de impostos. O
dispositivo, no entanto, remete expressamente a norma constitucional
que estabelece a vinculagado, ao complementar “como determinado,
respectivamente, pelos arts. 198, § 2°”.

Com efeito, o artigo 198, § 2%, da Constituicao Federal determina a
alocagdo de recursos minimos para acdes e servigos publicos de satde.
Confira-se a respectiva redacao, in litteris:
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Art. 198. (...)

§ 22 A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios aplicardo, anualmente, em acdes e servicos
publicos de satide recursos minimos derivados da aplicacao
de percentuais calculados sobre:

I - no caso da Unido, a receita corrente liquida do
respectivo exercicio financeiro, nao podendo ser inferior a 15%
(quinze por cento);

IT - no caso dos Estados e do Distrito Federal, o produto
da arrecadagao dos impostos a que se refere o art. 155 e dos
recursos de que tratam os arts. 157 e 159, inciso I, alinea a, e
inciso II, deduzidas as parcelas que forem transferidas aos
respectivos Municipios;

III — no caso dos Municipios e do Distrito Federal, o
produto da arrecadacao dos impostos a que se refere o art. 156 e
dos recursos de que tratam os arts. 158 e 159, inciso I, alinea b e
§ 3.

§ 32 Lei complementar, que sera reavaliada pelo menos a
cada cinco anos, estabelecera:

I - os percentuais de que tratam os incisos II e III do § 2%

IT - os critérios de rateio dos recursos da Uniao vinculados
a saude destinados aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios, e dos Estados destinados a seus respectivos
Municipios, objetivando a progressiva reducdao das
disparidades regionais;

Il — as normas de fiscalizacao, avaliacao e controle das
despesas com satude nas esferas federal, estadual, distrital e
municipal;

Note-se que o artigo 198, § 2%, da Constitui¢ao nado fixou percentuais
minimos para Estados, Distrito Federal e Municipios, mas tao somente
estabeleceu a origem dos recursos minimos a serem empregados em
acOes e servicos publicos de saude. Coube ao artigo 198, § 3¢ I, tratar da
vinculagdo de receitas em ambito subnacional, tendo delegado ao
legislador complementar federal a fixacdo dos percentuais a serem
aplicados anualmente por esses entes.
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Com base nessa delegacdo normativa, foi editada a Lei
Complementar 141/2012, que, nos artigos 6°, 7° e 89, fixa os percentuais de
aplicacao da referida vinculagao. Confira-se:

Art. 6° Os Estados e o Distrito Federal aplicarao,
anualmente, em ac¢les e servigos publicos de satde, no minimo,
12% (doze por cento) da arrecadacdo dos impostos a que se
refere o art. 155 e dos recursos de que tratam o art. 157, a alinea
“a” do inciso I e o inciso II do caput do art. 159, todos da
Constituicdo Federal, deduzidas as parcelas que forem
transferidas aos respectivos Municipios.

Art. 7° Os Municipios e o Distrito Federal aplicardo
anualmente em agdes e servigos publicos de saude, no minimo,
15% (quinze por cento) da arrecadagao dos impostos a que se
refere o art. 156 e dos recursos de que tratam o art. 158 e a
alinea “b” do inciso I do caput e o § 3% do art. 159, todos da
Constituicao Federal.

Art. 82 O Distrito Federal aplicara, anualmente, em agdes e
servicos publicos de satde, no minimo, 12% (doze por cento)
do produto da arrecadacao direta dos impostos que nao possam
ser segregados em base estadual e em base municipal.

Destarte, quando a Assembleia Legislativa do Estado de Santa
Catarina fixa, por emenda a Constituicao Estadual, percentuais que
excedem aqueles estatuidos pela Lei Complementar 141/2012, no
exercicio do poder normativo conferido pelo artigo 198, § 3% I, da
Constituicdao, estabelece uma vinculacao or¢amentaria nao autorizada
pela Carta Maior.

C. Invasao de competéncia do legislador complementar federal

O comando normativo disposto no artigo 198, § 3% I da

Constituicao, estabeleceu que os percentuais de aplicacdo dos recursos
14
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minimos em agOes e servigos publicos de satde, nos Estados, Distrito
Federal, e Municipios, seriam fixados em lei complementar. Também
previu no paragrafo 3° caput, que esta mesma lei complementar deveria
ser reavaliada pelo menos uma vez a cada cinco anos.

Trata-se, como visto, da Lei Complementar 141/2012, editada pelo
Poder Legislativo Federal, em cujos artigos 6° a 8% exaure o comando
constitucional, contido no paragrafo 32 inciso I, do artigo 198 da Carta
Maior, de estabelecer os percentuais referentes a aplicacao de recursos
minimos em agOes e servigos publicos de saude, no caso dos Estados,
Distrito Federal e Municipios.

Esta Corte, no julgamento da medida cautelar da Agao Direta de
Inconstitucionalidade 2.894, de relatoria do Ministro Sepulveda Pertence,
assentou que o artigo 198, § 3%, da Constitui¢ao Federal refere-se a uma
Unica lei complementar, de competéncia da Unido, evidenciando, assim, a
necessidade de uma wuniformizacio do tema para a aplicacio e
efetivacdo desses preceitos constitucionais. Transcreva-se a ementa da
decisao:

“EMENTA: Sistema tinico de saide: reserva d lei
complementar da Unido do estabelecimento de ‘critérios de rateio
dos recursos e disparidades regionais’ (CF, art. 198, § 3° II):
conseqiiente plausibilidade da argiiicdo da invalidez de lei estadual
que prescreve o repasse mensal aos municipios dos ‘recursos minimos
prdprios que o Estado deve aplicar em acoes e servigos de satide’; risco
de grave comprometimento dos servicos estaduais de saude: medida
cautelar deferida para suspender a vigéncia da lei questionada.” (ADI
2.894 MC, Rel. Min. Septulveda Pertence, Tribunal Pleno, DJ de
17/10/2003).

O Plendrio reconheceu, assim, que leis complementares estaduais
disciplinarem sobre o sistema tinico de satde de que trata o artigo 198 da
Constituicao Federal afronta a reserva de lei complementar da Unido. No
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termos do voto do Ministro Relator, in verbis:

“Se o texto do §3* pudesse suscitar duvidas sobre cuidar-se de
lei complementar federal ou de lei complementar de cada entidade
federal, o §2° I, bastaria para tornar inequivoco que a previsio
constitucional é de uma unica lei complementar que, por ser unica e
disciplinar a particio da Unido, dos Estados e dos Municipios no
financiamento do sistema tinico de satide s6 pode ser de competéncia
federal”.

A ocasido, ainda que em sede cautelar, entendeu-se que a
Constituicao determina que os percentuais estabelecidos pela Lei
Complementar 141/2012 devem ser suficientes para se obter a parcela
anual das receitas orcamentdrias correspondente aos recursos minimos
que cada ente federado precisa aplicar em agOes e servigos publicos de
saude. Nao caberia ao ordenamento juridico estadual disciplinar ou
complementar a vinculagdo desses recursos, em nome do tratamento
uniforme que a Carta Maior pretendera conferir a questao.

De todo o modo, sendo a Lei Complementar 141/2012 a norma a
qual o artigo 198, § 3%, Carta Maior conferiu legitimidade para criar
vinculagio de receita, restam inconstitucionais disposi¢oes da
Constituicao Estadual ou Leis Organicas dos Estados, Distrito Federal e
Municipios que estabelecam percentuais superiores aqueles fixados na
legislacao federal, tal como o regramento estabelecido pela Emenda
Constitucional 72/2016 do Estado de Santa Catarina.

Sem respaldo constitucional, a vinculacdo de receita de impostos
veiculada por meio da Emenda Constitucional 72/2016 do Estado de
Santa Catarina, de iniciativa parlamentar, viola os artigo 198, § 32 I; 167,

IV, e 165 da Constitui¢ao Federal, sendo, portanto, inconstitucional.

IL. Inconstitucionalidade do artigo 11 da Lei Complementar 141/2012
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A. O principio da legalidade e a necessidade de respeito aos parametros
fixados pelo constituinte no artigo 198, § 3%, da Constituicao

Como visto, a Constituicdo condicionou a legitimidade da
vinculagdo de receitas para determinados programas de trabalho
pertinentes a satide, no caso dos Estados, Distrito Federal e Municipios, a
observancia da reserva de lei complementar. Com isso, o artigo 198, § 3%, 1
atribuiu o regramento do calculo definitivo dos recursos minimos, sobre o
qual deve incidir a vinculagdo, a dispositivo normativo especifico,
tratando-se, pois, de nitida reserva legal estatuida pela Constituicao
Federal.

Assim, a estipulac¢do de parcela minima de aplicacdo de recursos em
agoOes e servigos publicos de satide, no ambito dos demais entes federados
que nao a Unido, somente se torna vdlida quando os percentuais
necessarios para calcula-la estiverem previstos em lei complementar.
Acima desse patamar, cabe aos poderes eleitos fixarem os recursos

destinados a tal rubrica nas respectivas leis or¢camentarias.

Nada obstante, a Lei Complementar 141/2012 permitiu que os
Estados, Distrito Federal e Municipios elevassem os percentuais de
calculo dos recursos minimos por meio de suas respectivas Constituigdes
Estaduais ou Leis Organicas. Convém transcrever o dispositivo ora

impugnado:

“Art. 11. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios deverio
observar o disposto nas respectivas Constituicobes ou Leis
Orgdnicas sempre que o0s percentuais nelas estabelecidos forem
superiores aos fixados nesta Lei Complementar para aplicacdo em
acoes e servigos publicos de satide” .

A inconstitucionalidade dessa previsao decorre de o comando
constitucional referente a reserva legal ter atribuido ao legislador
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constituinte federal a fixacdo dos percentuais de calculo dos recursos
minimos, de modo que nado ha falar em aplicacao supletiva da lei em face

das Constitui¢oes estaduais e Leis Organicas.

Com efeito, o paragrafo 2° do dispositivo constitucional afirma que
os entes federados “aplicardo, anualmente, em acoes e servigos publicos de
saude recursos minimos derivados da aplicagio de percentuais calculados sobre:” .
Os mencionados “recursos minimos” constituem a vinculagao em si que
deve existir em todos os exercicios financeiros, enquanto os percentuais,
que devem ser definitivos, disciplinam o calculo do montante
correspondente a esses recursos.

Ora, a ideia em si de vinculagdo ja pressupde uma parcela minima
da receita que deve ter uma destinacgao especifica. Assim, ao atribuir a lei
complementar a estipulagao do percentual a ser observado pelos entes
subnacionais, o comando constitucional ndao diz respeito a uma
“vincula¢do minima”, a ser posta como piso para a vinculacao de receitas
estabelecida pelos demais entes federados.

Por conseguinte, quando a Carta Maior trata de “recursos
minimos”, se refere a uma vinculacdo, a um minimo de afetacao das
receitas para determinada despesa, que, no caso, deve seguir os
percentuais fixados em lei complementar nacional. A vinculacio é
sempre instrumentalizada por um percentual determinado, ainda que
seja facultado ao poder publico, nos limites de sua responsabilidade
fiscal, a eventual fixacdo de valores maiores, por meio do processo
legislativo adequado a matéria orcamentaria.

Some-se que, caso fixem percentual superior ao estabelecido nos
artigos 6° a 8° da LC 141/2012, as normas estaduais e municipais
esvaziardo a vinculacao de receita para agoes e servigos publicos de satide
trazida na lei complementar federal, que, de acordo com o artigo 198,
caput, da Constituicao, integram uma rede regionalizada e hierarquizada
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e constituem um sistema unico, cuja regulamentagao deve ser reavaliada
a cada cinco anos.

O desrespeito aos parametros impostos pela Carta Maior, quais
sejam, a reserva de lei complementar nacional e a fixagao definitiva dos
percentuais de aplicagio dos recursos minimos, concorre para a
inconstitucionalidade do artigo 11 da Lei Complementar 141/2012.

B. Usurpacao de competéncia do constituinte para legitimar exce¢des ao
principio da vedacao a vinculacdes de receitas

Ao atribuir ao constituinte estadual ou municipal competéncia
legislativa para dispor de conteido que lhe foi delegada excepcional e
expressamente pela Constituicao Federal, o legislador complementar
arvorou-se a poder constituinte nacional. Isso porque a competéncia da
Unido para exaurir o tema é resguardada pela Constituicao Federal, em
seu artigo 198, § 39, L.

Ainda que se avente que, em certa hipoteses, possa ser admitida a
delegacdao normativa de poderes conferidos pelo constituinte, a proibi¢ao
da vinculacdo de receita de impostos, como regra que protege a
separacao de poderes e o principio democratico, impede uma leitura
expansiva dos poderes normativos delegados. Somente sio admitidas
as excecOes expressamente previstas em lei, nio podendo o legislador
complementar ampliar esse rol a revelia das disposi¢des
constitucionais.

Esta protecao constitucional é reforcada pela excepcionalidade a
qual a norma de vedacdo a vinculagao de receitas faz jus. Conforme ja
explicitado, a afetacdao de receitas, matéria sensivel que é, somente pode
encontrar previsao na Constituigao Federal. Um aspecto tao importante
quanto a reserva de iniciativa para fixar os percentuais de vincula¢ao nao

19

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cddigo 7C91-0E33-ADF2-A17F e senha 644C-E1E2-012A-6C08



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 31 de 54

ADI 5897 / SC

pode ultrapassar os limites estabelecidos pela Carta Maior. A
possibilidade de complementagdo ou substitui¢do dessa competéncia
pelos demais entes federados somente poderia ser considerada valida
caso fosse expressamente autorizada pela Constituicio. Nao o sendo,
estara obstada pela proibicao genérica instituida pelo artigo 167, IV, da
Carta Magna.

No mesmo sentido consignou o Ministro Alexandre de Moraes, na
Acao Direta de Inconstitucionalidade 6.059, na qual se discutia a
constitucionalidade de dispositivo constitucional do Estado de Roraima,
que estipula um percentual minimo de aplicacdo em agdes e servigos
publicos de saude mais elevado do que aquele estabelecido na Lei

Complementar 141/2012. Cite-se um excerto pertinente da decisao, verbis:

“Ora, tendo desbordado da hipdtese de vinculagdo prevista no
art. 198, § 3% da CF, a norma impugnada findou por violar a vedagio
do art. 167, 1V, da CE, que veda, como regra, a vinculagdo de receitas a
orgdo, fundo ou despesa, pelo que se mostra, em um juizo de cognicio
sumdria, de constitucionalidade questiondvel.

(...)

Em acréscimo a isso, caso se admitisse possivel ao Estado
legislar sobre o tema, pondere-se que tal providéncia normativa tem
impacto direto sobre a formacdo e execugio do orcamento estadual,
afetando a programacgdo orcamentdria e disponibilidade de
recursos para outras acgdes e politicas publicas a encargo da
Administracdo Publica, e dos demais Poderes e érgdos auténomos
de Roraima”. (ADI 6059, Rel. Min. Alexandre de Moraes, DJe de
20/2/2019).

Some-se que a possibilidade de aumento dos percentuais minimos
pelos entes federados autorizada pelo artigo 11 da Lei Complementar
141/2012 ¢é irrestrita. No limite, a previsdao habilitaria toda sorte de
arbitrariedades, comprometendo todos os recursos disponiveis no
orcamento e esvaziando o poder de alocacdo de recursos para outras
rubricas de notavel envergadura, como educagao ou seguranca publica,

20

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cddigo 7C91-0E33-ADF2-A17F e senha 644C-E1E2-012A-6C08



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 32 de 54

ADI 5897 / SC

ou mesmo para outros Poderes e drgaos autonomos. Sem respaldo
constitucional, as Assembleias Estaduais e as Camaras de Vereadores
disporiam de um poder ilimitado para vincular todos os recursos,
alterando a logica do processo legislativo or¢amentario insculpido no

artigo 165 da Carta Maior e engessando o Poder Executivo.

Para evitar este cendrio, a melhor exegese impde a interpretacao
literal em matéria de vinculagdo orcamentdria. Sob esse prisma, a
auséncia de autorizacao expressa na Carta Maior para a elevagao dos
percentuais minimos pelas Constitui¢des Estaduais e Leis Organicas
implica a proibi¢ao da criagdo de novas vinculagdes de receita.

Ex positis, CONHECO PARCIALMENTE a acdo direta de
inconstitucionalidade e, na parte conhecida, JULGO PROCEDENTE o
pedido, para declarar a inconstitucionalidade do artigo 11 da Lei
Complementar 141/2012; do artigo 155 da Constituicao de Santa Catarina,
na redagao dada pela Emenda Constitucional estadual 72/2016; e do caput
e inciso III do artigo 50 do Ato das Disposicoes Constitucionais
Transitérias estadual, também com a redacdo conferida pela Emenda
Constitucional estadual 72/2016.

E como voto.
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 5.897 SANTA CATARINA

ANTECIPACAO AO VOTO

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - Senhor
Presidente, exatamente de acordo com a fala do nosso nobre
Subprocurador-Geral da Republica, que aqui ja se afirmou, inimeras
vezes, uma lei ma nao é necessariamente uma lei inconstitucional, e uma
lei boa nao é necessariamente constitucional, é o caso especifico. O
Ministério Publico, aqui, entende que houve uma contravenciao a
Constituicao Federal, na medida em que foram superados os limites e
invadida a competéncia do Poder Executivo.

Alias, nao s6 o acérdao do Ministro Lewandowski também ampara a
declaracao de constitucionalidade, mas, mais recentemente, o Ministro
Alexandre de Moraes deferiu uma liminar, no caso de Rondonia,
exatamente em relagao a esses termos.

Tenho um voto um pouco longo, mas vou me permitir, Senhor
Presidente, tendo em vista as exposi¢Oes feitas, ler uma ementa que
também ndo € pequena, mas que ja resolve essa questdo e depois, se
houver necessidade, leio o voto por inteiro.
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VOTO
O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES - Presidente, ja
antecipo que acompanho integralmente o Relator, porque, pelos mesmos
fundamentos, como foi dito da tribuna e pelo préprio Relator, eu deferi
medida cautelar, agora em 20 de fevereiro de 2019, em relagao a uma
Emenda Constitucional do Estado de Roraima.

Entdo, acompanho integralmente o Relator.
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VOTO

O SENHOR MINISTRO EDSON FACHIN - Senhor Presidente,
eminente Ministro-Relator, agora acompanhado pelo eminente Ministro
Alexandre de Moraes, o tema de fundo, conforme Sua Exceléncia o
Relator e o ilustre Procurador, que esteve na tribuna, bem acentuaram,
assim também a sustentacao do Ministério Publico, nesta sessao, diz
respeito ao piso setorial para a satide.

E assenta-se o debate em saber se pode ou nao o ente federado, por
meio de legislacao estadual, adotar um piso setorial para a saide maior
que os 12% referidos em lei complementar federal. E, se puder, se a
iniciativa dessa legislacao deve ser exclusivamente do Poder Executivo.

Portanto, o que se pde em debate é uma inconstitucionalidade
inicialmente formal, como alegada, por vicio de iniciativa, que o Ministro
Luiz Fux muito bem enfrenta, especialmente quando sustenta, em sua
lucida ementa, que a Constituicdo Federal reserva essa iniciativa ao
Executivo. Entao, Sua Exceléncia estd assentando que, aqui, ha um vicio
de origem, como também estd assentando que, somente lei federal,
prevista no § 3° do art. 198, poderia adotar patamar mais elevado que o
percentual do piso setorial da satde.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - E nao delegar aos
Estados.

O SENHOR MINISTRO EDSON FACHIN - E nao delegar aos
Estados. Pois bem, em relacdo aos dois pontos, peco todas as vénias a Sua
Exceléncia, tenho compreensao distinta. Primeiro, do ponto de vista do
vicio de origem, o Tema de Repercussao Geral 917, da relatoria do
eminente Ministro Gilmar Mendes, Recurso Extraordinario 878.911,
assentou "que nado usurpa competéncia privativa do Chefe do Poder
Executivo lei que, embora crie despesa para a Administracao, nao trata de
sua estrutura ou da atribuicao de seus 6rgaos nem do regime juridico de

servidores publicos."
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Entdo, com base nesse Tema da Repercussao Geral com a devida
vénia, estou superando o debate sobre a eventual inconstitucionalidade
formal ou vicio de iniciativa.

Quanto a compreensao que deve se tratar de lei federal, gostaria de
lembrar um trecho do Parecer do Ministério Publico que, nada obstante
va ao encontro da sustentagao, mas permite retirar uma ligao que vai de
encontro a conclusao do Ministério Publico. Estd a pagina 5 a seguinte

afirmagao, diz a Procuradoria da Republica:

"Tal nao significa que os entes federados nao possam aportar valores
superiores. De fato, apenas estdao vinculados a ndo investirem abaixo do
piso minimo, definido pelo legislador nacional a partir de sua
competéncia constitucional. Nada impede que cada unidade federativa,
de acordo com suas disponibilidades or¢camentdrias, destine a saude
percentuais superiores aqueles estabelecidos por lei complementar
federal, sendo até recomendavel que o facam."

E claro, veio af a questdo do espago dialégico de iniciativa do debate
parlamentar. Todavia, manifestando total respeito as posi¢cdes em sentido
contrario, nao esta, no § 32 do art. 198, o vocabulo federal. Quando se
exige lei complementar para definir o percentual, o § 3% do art. 198 se
refere a lei complementar, e ndo creio que se possa ler na Constituigao o
que na Constitui¢do nao esta.

E claro que se poderia contrapor a esse argumento que uma
interpretagao sistematica do § 2° desse mesmo art. 198 levaria a conclusao
de que essa lei complementar s6 poderia ser uma lei complementar
federal, mas isso nao esta dito! Seria uma hermenéutica restritiva das
possibilidades do texto constitucional. Mas, se houvesse essa duvida, essa
duvida, em meu modo de ver, foi solvida pela Lei Complementar federal
141.

Diz o art. 11 da Lei Complementar 141, de 13 de janeiro de 2012:

"Art. 11. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios deverao
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observar o disposto nas respectivas Constituicdes ou Leis Organicas
sempre que os percentuais nelas estabelecidos forem superiores aos
fixados nesta Lei Complementar para aplicacdo em agOes e servigos
publicos de satde."

A Lei Complementar 141 transformou em piso o que é piso: 12%.
Nao permitir que uma lei complementar estadual assim o faca, nos
transformaremos o piso em teto.

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES - Ministro
Fachin, permite-me s6 uma observagao, até um esclarecimento. Dentro
dessa interpretacdo de Vossa Exceléncia, seria possivel a lei
complementar estadual, mas voltariamos a questao inicial, que seria uma
vinculagao orcamentaria, e teriamos o mesmo vicio de iniciativa.

Ou, mesmo que entendéssemos que fosse uma lei complementar
estadual, no caso - e isso vem-se repetindo em outros estados -, é por
emenda constitucional, porque o parlamento estadual quer afastar
totalmente a possibilidade, inclusive, de veto a iniciativa e ao veto do
Chefe do Executivo.

Entao, parece-me que, mesmo seguindo essa interpretacao que Vossa
Exceléncia conferiu a lei complementar federal, que teria possibilitado
transformar em piso e ndo em teto, mesmo seguindo isso, nos ainda
ficarlamos com o problema de que o Legislativo estadual, ao
simplesmente ignorar o Executivo, que é aquele que tem iniciativa da
legislagao orcamentdria, ao ignorar nao s6 na iniciativa, mas no veto,
estaria al confrontando outros dispositivos constitucionais. S6 uma
argumentacao para refletirmos.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - Eu s6 queria
fazer também uma observacao. Eu colacionei dois acérdaos do Ministro
Gilmar dentro dos precedentes citados. Esse acérdao a que Vossa
Exceléncia se refere é o Tema...

O SENHOR MINISTRO EDSON FACHIN - 917.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - Esse Tema 917 se
refere a competéncia para a iniciativa de lei municipal que preveja a
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obrigatoriedade de instalacdo de cameras de seguranca em escolas
publicas municipais e cercanias, quer dizer, em meu modo de ver, nao
apresentaria nenhuma vinculagdo com a receita orcamentaria. Mas o
outro...

O SENHOR MINISTRO EDSON FACHIN - Mas o debate de fundo
€ 0 mesmo.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - Mas o outro
debate, ai, sim - trazido pelo Ministro Gilmar Mendes, e cito também o
Ministro Dias Toffoli - seria esse aqui exatamente, em que o Ministro
Gilmar Mendes, enfrentando questao semelhante, dispds que:

"Acdo Direta de Inconstitucionalidade (...) Constituicdo do
Estado de Santa Catarina (...). Vinculagdo, por dotacdo or¢amentiria,
de parte da receita corrente do Estado a programas de
desenvolvimento da  agricultura, pecudria e abastecimento.
Inconstitucionalidade. Afronta a iniciativa privativa do Chefe do
Poder Executivo em tema de diretrizes orcamentdrias (...).”"

Nés estamos aqui no campo de diretrizes orcamentdarias. Esse
acérdao da ADI 1.759 é de 20 de agosto de 2010.

Por outro lado, mais adiante, o Plenario também reconheceu essa
impossibilidade por esse vicio de iniciativa num acoérdao emblematico na
ADI 3.576 da relatoria da Ministra Ellen Gracie, quando assenta: “Acio
Direta de Inconstitucionalidade. Lei estadual. Fundo partilhado de combate as
desigualdades sociais e regionais também, e direitos fundamentais.”

Quando ela assenta o art. 167, IV, da Carta Magna, nao permite a
vinculagdo de receita proveniente da arrecadacao de imposto a fundo
especifico onde hd vedacao expressa. Ela entao esclarece no item II da
ementa - para nao ler ele todo: “2. O diploma impugnado ndo representa
verdadeiro e unilateral favor fiscal conferido a determinado setor da atividade
economica local (...). 3. As normas em estudo, ao possibilitarem o
direcionamento, pelos contribuintes, do valor devido de ICMS para o chamado
Fundo Partilhado de Combate as Desigualdades Sociais e Regionais,
compensando-se, em contrapartida, o valor despendido sob a forma de crédito
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fiscal presumido, criaram, na verdade, um mecanismo de redirecionamento de
receitas do ICMS para a satisfagio de finalidades especificas e predeterminadas,
procedimento incompativel, salvo as excecoes expressamente elencadas no artigo
167, 1V, da Carta Magna, com a natureza dessa espécie tributiria.” Entao, s
expressamente determinada.

E adiante surgiu um outro acérdao, da lavra do nosso Pleno, da
relatoria do Ministro Sidney Sanches, que, com relacdo a essas
excepcionalidades, ressalta que “a vedacdo é afastada, portanto, apenas nas
hipéteses expressamente ressalvadas, que ndo abrangem os programas de
assisténcia integral a4 crianga e ao adolescente”, também direitos
fundamentais.

Entdo, a jurisprudéncia do Tribunal é exatamente nesse sentido; eu
procurei manté-la integra e uniforme, com todo respeito ao raciocinio do
eminente Ministro Luiz Edson Fachin.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Se o ministro Fachin
me permitir um aparte, digo nao ter a menor duvida de que a regéncia
sobre a matéria deve ser estadual, ou seja, cumpre ao Estado, no campo
da independéncia relativa normativa, editar a lei complementar prevista
no § 32 do artigo 198 da Constituicao Federal.

E a Constituicao Federal, Presidente, ndao fixa percentuais para
aplicacdao na saude. No tocante a Unido, cogita de piso — 15% —, mas nao o
faz em relacao as demais unidades da Federacao.

Surge a problematica, em primeiro lugar, da iniciativa, porque
estamos no campo do orcamento. Incide o disposto no artigo 165 da
Constituicao Federal.

Em segundo lugar, o engessamento ocorrido, no que se desprezou o
instrumental proprio, a lei complementar de iniciativa do Executivo, para
adotar-se emenda constitucional.

Vou divergir do Relator relativamente a fundamenta¢ao, no que
atribui a Unido, nao ao Estado, a fixagao do percentual. Nao chego a esse
ponto. Entendo que cumpre a unidade da Federagao. Ocorre a
independéncia administrativa e a competéncia normativa sujeita, claro,
aos termos da Constitui¢ao Federal.
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Tem-se dois vicios quanto a essas causas de pedir: a iniciativa, que
foi parlamentar, e o engessamento, no que se colocou em segundo plano a
necessidade de ter-se certa flexibilidade, revendo-se os percentuais de
cinco em cinco anos mediante lei complementar.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - Senhor
Presidente, s6 para acrescentar com esse aspecto que o Ministro Marco
Aurélio acaba de mencionar, como eu nao li o voto todo, destaco um caso
também emblematico do Tribunal Pleno, do Ministro Sepulveda Pertence,
que arrebatou a maioria: “Sistema Unico de Satide: reserva i lei complementar
da Unido o estabelecimento de ‘critérios de rateio dos recursos e disparidades
regionais (CE, art. 198, § 3% II): consequente plausibilidade da arguicdo de
invalidez da lei estadual que prescreve o repasse mensal dos municipios dos
‘recursos minimos proprios que o Estado deve aplicar em ages e servicos de
saude’; risco grave de comprometimento dos servicos de savde: medida cautelar
deferida para suspender a vigéncia da lei questionada.”

O SENHOR MINISTRO EDSON FACHIN - Apenas para concluir,
Senhor Presidente, creio que, na linha das intervengdes que esse proficuo
didlogo ja esta a realizar, a posi¢gao que o eminente Ministro Alexandre de
Moraes traz, em meu modo de ver, € mais do que compreensivel - nada
obstante o teor do art. 11 -, ndo daria outro caminho, a nao ser mesmo por
emenda constitucional, na percepg¢ao que tenho, a luz do que esta na Lei
Complementar 141.

Quanto ao tema especifico da afetacao, ou nao, e, portanto, desta
circunstancia que, como assentou o Ministro Marco Aurélio, pode trazer
um engessamento, o que esbarraria, portanto, em um vicio de iniciativa,
eu me permitiria relembrar que o art. 165, que trata do orcamento da
nossa Constitui¢do da Republica, estabelece que sao leis de iniciativa do
Executivo: Plano Plurianual, as diretrizes orcamentarias e os orcamentos
anuais. Aqui nds estamos a tratar de percentual de piso setorial da Satde.
E reconhego como legitimo o debate para saber se, elevar o piso desborda
ou nao desta ordem de possibilidades.

Portanto, creio que ha dois modos de olhar essa perspectiva acerca
do vicio de iniciativa. Eu me atenho a matéria de fundo que esta no Tema

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 8E05-AE20-65EA-5C55 e senha 0BF0-4127-7DA5-56D2



Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 41 de 54

ADI 5897 / SC

917.

E, portanto, Senhor Presidente, pedindo todas as vénias ao Ministro
Luiz Fux, que todos os dias merece a nossa saudagao, Ministro Alexandre
de Moraes, eu estou me posicionando em sentido contrario, quer pela
auséncia do vicio formal, forte no Tema 917, quer pelo fundamento agora
também ja explicitado pelo eminente Ministro Marco Aurélio, e julgando
improcedente por completo a pretensao na ADL

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI (PRESIDENTE):

Conhece, em parte, também.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - E porque houve
um periodo...

O SENHOR MINISTRO EDSON FACHIN - Nesse periodo do nao
conhecimento parcial, estou acompanhando o Relator; na parte
conhecida, improcedente.
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ADITAMENTO AO VOTO

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES - Senhor
Presidente, s0 uma complementacdo, eu nem me estendi, porque nao
achei que fosse ter este debate.

E importante relembrar que a regra constitucional, em matéria
orcamentaria, ¢ a ndo vinculagdo; a regra constitucional é a nao
vinculagao. O art. 167 expressamente coloca no inc. IV:

Art. 167 - Sao vedados:

IV - A vinculagdo de receita de impostos a 6rgao, fundo ou despesa,
ressalvadas” - cita expressamente - (...) "a destina¢ao de recursos para as
agOes e servigos publicos de satude" (...) - "educagao” (...); ressalvado o que
a Constitui¢ao determina.

Com todo respeito a posi¢cao em contrdrio, entdo, aqui, a meu ver, a
conjugacao do art. 165 com 167 traz: a impossibilidade da vinculacao,
salvo, obviamente, o que a Constituicao expressamente determina, é uma
excepcionalidade. E, no caso de se entender que o Estado poderia, por lei
complementar, a total exclusdo do Chefe do Poder Executivo, permitiria
que, em outras areas, também comecasse a se vincular, ampliando satde
e educacdo, por melhor que seja a intengao, e retirando totalmente
administracao por parte do Chefe do Poder Executivo.

Por isso que a Constitui¢ao veda no art. 167 a vinculagao.

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 417D-61D4-A294-537A e senha 6E97-319B-A472-9AC4



Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 43 de 54

24/04/2019 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 5.897 SANTA CATARINA

RELATOR : MIN. Luiz Fux

REQTE.(S) : GOVERNADOR DO ESTADO DE SANTA CATARINA

PROC.(A/S)(ES) :PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DE SANTA
CATARINA

INTDO.(A/S) : CONGRESSO NACIONAL

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

INTDO.(A/S) :PRESIDENTE DA REPUBLICA

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

INTDO.(A/S) :MESA DA ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO
DE SANTA CATARINA

ADV.(A/S) :SEM REPRESENTACAO NOS AUTOS

OBSERVACAO

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI - Hoje esta
muito em voga também a questdo da seguranga. Imaginemos nds que se
fizesse uma vinculagio de uma verba oriunda de impostos para
seguranca.

Esta é a preocupacao minha, a preocupagao levantada pelo Ministro
Marco Aurélio, em que pesem as doutissimas ponderagdes do Ministro
Edson Fachin, aqui, a questao do engessamento do orcamento nos trés
niveis federativos. Essa é uma preocupagao generalizada.

A meu ver, até antecipando, mas sem pronunciar meu voto ainda,
concordo que este art. 167, IV, da Constitui¢ao institui o principio da nao
vinculagao de verbas oriundas de impostos, salvo naquela situagao que
excepciona exatamente para tentar impedir esse engessamento
orcamentario, que hoje dificulta a gestdo administrativa por parte dos
entes federativos brasileiros.
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ESCLARECIMENTO

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - Senhor
Presidente, eu sempre me arrependo de agir com brevidade em prol dos
trabalhos. Nas paginas 8 a 14, eu trago todo o fundamento sobre o
principio da ndo vinculagao da receita.

De qualquer maneira, ndo muda a esséncia do meu voto.
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VOTO

A SENHORA MINISTRA ROSA WEBER - Senhor Presidente,
trocando algumas palavras com o Ministro Relator, estava a dizer a Sua
Exceléncia que minha dificuldade em acompanhar a divergéncia aberta —
em um primeiro momento seguiria nessa linha -, vincula-se justamente a
falta de participagao do Governador, pois a iniciativa foi parlamentar.

Como desconsiderar esse vicio decorrente da iniciativa
exclusivamente parlamentar, quando estamos tratando de um or¢amento,
e orcamento sem qualquer participacao do Governador do Estado?

Eu nao sei se seria o caso de pedir vista para refletir um pouco mais
sobre esse caminho percorrido pelo Ministro Fachin, ja que, com relagao
aos demais aspectos, sobretudo em se tratando de satide, na mesma linha
defendida pelo Ministro Marco Aurélio, eu acompanharia integralmente
a divergéncia, com a vénia do Ministro Fux, mas nao vejo como transpor
esta dificuldade.
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CONFIRMACAO DE VOTO

O SENHOR MINISTRO EDSON FACHIN - Presidente, se a
Ministra Rosa me permite, o debate ja vai alongado, mas apenas um
elemento adicional.

O inc. IV do art. 167 estatui esse dbice a vinculacao de receitas, a
orgao, fundo ou despesa, mas nao me parece que o percentual do piso
setorial da satide se enquadre na regra, porque nao se trata de uma
reserva de iniciativa. Nao vinculacao ou nao afetacao nao é exatamente
uma simetria com a compreensao de uma espécie de Principio de Reserva
de Iniciativa.

Sei que o debate permite olhares distintos, até porque, creio, esse
tema podera voltar em outras demandas, quica até ja pautadas ou a
pautar. Apenas aduzo esse argumento adicional, mantendo o voto que

proferi.
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EXPLICACAO

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES -Presidente,
realmente essa questao é importantissima.

Ha uma agao direta de inconstitucionalidade proposta, ano passado,
pelo entao Governador do Estado de Sao Paulo, Mércio Franga, em
relacao ao artigo da Constituicao Estadual, que foi por meio também de
emenda, elevando a obrigatoriedade, a vinculagao da educacao para 30%,
porque ja havia uma proposta de emenda, véspera das eleicOes,
aumentando para 40%.

Ou seja, se o principio a ser adotado for essa possibilidade, como
disse anteriormente, a somatodria: educagdo, saude, seguranca, em tese,
dard uns quatro orcamentos. E, realmente, e a Ministra Rosa colocou, um
dos fatores que mais me preocupa € afastar totalmente o chefe do
Executivo dessa discussao, seja na possibilidade da propria iniciativa, seja
depois da possibilidade do veto. Quando se percebe, ja esta aprovado! E a
unica medida que tem o chefe do Executivo € a propositura de uma agao
direta de inconstitucionalidade.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - Ministro
Alexandre, eu me recordo que, numa questdo mais atual, o Congresso,
por uma de suas Casas, ja debateu e afirmou a necessidade do or¢camento
impositivo, para que nao haja esse remanejamento tao expansivo das
verbas orcamentdrias. Entdo, a ideia hoje é que o orcamento tenha 14 suas
diretrizes; quem tem a chave do cofre é o Executivo.

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES - Eu fui
secretario de algumas pastas e o sonho de todo secretdrio é ter a
vinculagdo orcamentaria, para nao precisar ficar todo més pedindo para o
governador liberar os recursos. Mas acaba-se criando nao sé no
Legislativo ao aprovar, mas nas secretarias, minifeudos e, ai, o chefe do
Executivo fica totalmente sem o comando que lhe foi dado pelo voto
popular também.
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ADITAMENTO AO VOTO

A SENHORA MINISTRA ROSA WEBER - Senhor Presidente,
entdo, sem prejuizo de continuar a refletir sobre o tema, hoje, vou
acompanhar o voto do eminente Relator, com essa ressalva, com esse

especifico fundamento.
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A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA - Presidente, gostaria
de cumprimentar o nobre Procurador que assomou a tribuna e defendeu
tao bem o que o Governador questiona.

Gostaria também de fazer rapidas observagdes, uma vez que ja
antecipo que acompanho, nao com o fundamento de Sua Exceléncia, mas
acompanho a conclusao do Relator. Acho que, como disse o Ministro
Marco Aurélio na énfase que deu, compete aos Estados realmente cuidar
deste tema e saber qual é a sua demanda e, principalmente, qual é a sua
possibilidade. Nao é possivel que em um Estado federal nds tenhamos a
fixacdo, em Brasilia, do que vai acontecer em todos os Estados da
Federacao - somos um Pais plural.

Tradicionalmente, Minas Gerais, por exemplo - e apenas porque
tenho conhecimento que me vem de alguma experiéncia de 14 -, sempre
fixou para mais, desde a segunda década do século passado, a despesa
obrigatdria com educagao. Quem fez a reforma foi o Francisco Campos,
que dizia que resolvendo a educacao muitos dos outros problemas sequer
existiriam. Ele disse isso em 1909, mas estou inteiramente de acordo.
Portanto, Minas Gerais sempre fixou a mais do que era previsto em leis
que foram sendo feitas sobre esse tema, no Brasil, na vigéncia das
diferentes ConstituicOes.

Acho, portanto, que tem total razao o Ministro Fachin ao enfatizar a
necessidade de - digamos, ainda que implicitamente talvez tenha visto no
voto de Vossa Exceléncia - federalizar o que é federal. Efetivamente, cada
Estado vai ter uma vocagao que precisa ser cumprida e um problema que
precisa ser resolvido; e ndo vamos imaginar que os Estados estao nas
mesmas condi¢des em termos de satide e de educagao principalmente.

Também me parece que, da leitura da Constituigao, tem-se que o que
foi fixado foi realmente um piso para a sauide e para a educagao. Ha que

se ter, portanto, a prevaléncia do que sera fixado em cada unidade da
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Federacao para se chegar entdao a esse indice, ou a essa legitimidade
constitucional do que for decidido.

Entretanto, no caso agora examinado, deparo-me com a mesma
dificuldade que foi posta aqui pelo Ministro Marco Aurélio e pela
Ministra Rosa. Acho até que pode acontecer o contrario, Ministro Marco
Aurélio: de um governador ndo atender sequer a este minimo na
concretizagdo, mas o problema nao ser realmente de controle de
constitucionalidade abstrata, como aqui se tem. Nos temos casos...

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Vossa Exceléncia
estende o minimo previsto na Constituigdo, quanto a Unido, aos Estados e
aos Municipios?

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA - O minimo, acho que
sim. Eu tenho dificuldade é com o que for a mais.

Portanto, como disse, na concretizacao da norma constitucional,
afastar completamente o governador, que é quem tem o controle dos
recursos para saber quanto podera gastar e como sera esse gasto, parece-
me de enorme dificuldade, mesmo sendo por emenda a Constituicao
estadual, como no caso que estamos agora a examinar.

E portanto, apenas porque tenho essa dificuldade formal de
entronizacdo de uma norma no sistema juridico estadual e pela
competéncia do governador ficar inteiramente afastada, tornando-se
mero carimbador das despesas que forem apresentadas nos indices
fixados pelo Poder Legislativo, sem qualquer participacdo dessa
autoridade, é que estou acompanhando, na conclusao, o Ministro-Relator
no sentido de conhecer em parte e, na parte conhecida, julgar procedente,
com um fundamento, portanto, diferente, como afirmado pelo Ministro
Marco Aurélio, enfatizando a questdao federativa, que é da maior
importancia na minha compreensao e que, tenho certeza, para o Ministro
Fachin, muito mais.

E como voto, Presidente.
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O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI - Senhor
Presidente, é muito sedutora a tese de que seria possivel ampliar, de
forma vinculada, a despesa com a saude, educacdo e outros servigos
publicos de carater essencial. Mas penso que a nossa Constitui¢ao, ao
estabelecer regras gerais de natureza orcamentaria, tenha um carater
pedagdgico. Desse carater pedagogico, por exemplo, resultou a Lei de
Responsabilidade Fiscal, que é a Lei Complementar 101, que visa
justamente impor um controle de gastos a Unido, aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios.

Penso também que a Constitui¢do, como diz o Ministro Alexandre
de Moraes, no art. 167, IV, ao estabelecer o principio da nao vinculagao -
excetuadas as ressalvas que, expressamente, faz -, tem também esse
carater pedagdgico, para impedir que uma maioria legislativa eventual,
no plano estadual ou no plano municipal, imponha restri¢oes ao Chefe do
Executivo que o impecam de administrar eficazmente.

Portanto, vou ficar com essa tese do Ministro Fux - tal como exposta
em seu voto -, primeiro, assentando a inconstitucionalidade formal, que
essa Lei Complementar ndo poderia ter se originado do Legislativo
estadual. Em segundo lugar, que a Constitui¢ao estabelece, realmente, o
minimo para os entes federados, mas nao ¢é possivel que,
compulsoriamente, estes, por qualquer tipo de medida legislativa,
imponham cerceamentos ou, como diz o Ministro Marco Aurélio, um
engessamento a atividade do Poder Executivo, porque isso, até em tese,
poderia representar um malferimento ao Principio da Separacao dos
Poderes.

E como voto, acompanhando integralmente o Ministro Luiz Fux.
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O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Presidente, sou
instado, pelo raciocinio desenvolvido pela ministra Carmen Lucia, a
conferir ao artigo 198 da Constituicdo Federal — mais precisamente aos
incisos do § 22 desse artigo — interpretagao integrativa.

Nao ha justificativa plausivel para considerar-se piso, quanto a
Unido, relativo a receita liquida, e ndo se proceder de idéntica forma
quanto aos Estados e Municipios. Sabemos que o legislador nem sempre é
técnico, preciso, nas disposi¢des langadas no cendrio juridico normativo.

Entendo inconstitucional a emenda a Carta do Estado de Santa
Catarina. Por qué?

Em primeiro lugar, ante a iniciativa, que vejo do Executivo, quanto
ao orcamento como um grande todo e ao que deve ser gasto ou nao nesse
campo sensivel, o da saide. Em segundo lugar, a emenda constitucional,
com a previsao nela contida, engessa o tema. Quer a Lei das leis, a
Constituicao Federal, certa flexibilidade, ao prever que, de cinco em cinco
anos, lei complementar da competéncia, repito, da unidade da Federagao,
e ndo da Unido, estabeleca o que deve ser gasto no setor da satde.

Com base nessa fundamentagao, acompanho o Relator.
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O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI (PRESIDENTE):
Eu também vou pedir vénia a divergéncia para acompanhar o
Relator no fundamento mais restrito do que aquele langado inicialmente

em seu voto, fruto dos debates realizados.
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PLENARIO
EXTRATO DE ATA

AGCAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 5.897

PROCED. : SANTA CATARINA

RELATOR : MIN. LUIZ FUX

REQTE. (S) : GOVERNADOR DO ESTADO DE SANTA CATARINA

PROC. (A/S) (ES) : PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DE SANTA CATARINA
INTDO. (A/S) : CONGRESSO NACIONAL

PROC. (A/S) (ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNTIAO

INTDO. (A/S) : PRESIDENTE DA REPUBLICA

PROC. (A/S) (ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

INTDO. (A/S) : MESA DA ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DE SANTA
CATARINA

ADV. (A/S) : SEM REPRESENTACAO NOS AUTOS

Decisdo: O Tribunal, por unanimidade, conheceu parcialmente da
acdo direta e, na parte conhecida, por maioria e por fundamentos
diversos, julgou procedente o pedido para declarar a
inconstitucionalidade do artigo 11 da Lei Complementar 141/2012;
do artigo 155 da Constituigcdo do Estado de Santa Catarina, na
redagcdo dada pela Emenda Constitucional estadual 72/2016; e do
caput e inciso III do artigo 50 do Ato das Disposigdes
Constitucionais Transitdérias estadual, também com a redacéo
conferida pela Emenda Constitucional estadual 72/2016, nos termos
do voto do Relator, vencido o Ministro Edson Fachin, que o julgava
improcedente. Falaram: pelo requerente, o Dr. Fernando Alves
Filgueiras da Silva, Procurador do Estado de Santa Catarina, e,
pela Procuradoria-Geral da ReplUblica, o Dr. Humberto Jacques de
Medeiros, Subprocurador-Geral da Republica. Ausentes,
justificadamente, os Ministros Celso de Mello, Gilmar Mendes e
Roberto Barroso. Presidéncia do Ministro Dias Toffoli. Plenéario,
24.04.2019.

Presidéncia do Senhor Ministro Dias Toffoli. Presentes a
sessdo o0s Senhores Ministros Marco Aurélio, Ricardo Lewandowski,
Carmen Lucia, Luiz Fux, Rosa Weber, Edson Fachin e Alexandre de
Moraes.

Ausentes, Jjustificadamente, os Senhores Ministros Celso de
Mello, Gilmar Mendes e Roberto Barroso.

Subprocurador-Geral da Republica, Dr. Humberto Jacques de
Medeiros.

Carmen Lilian Oliveira de Souza
Assessora-Chefe do Plenério
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